



O zmianie instytucjonalnej w Europie
w okresie kryzysu
Wprowadzenie
Kryzys polityczny i gospodarczy, z jakim zmaga siê Unia Europejska (UE) przy-
najmniej od 2008 roku, a który nabra³ intensywnoœci wraz z k³opotami strefy euro
w 2010 roku – jest okazj¹ do wprowadzania zmian instytucjonalnych. Maj¹ one z jed-
nej strony ustabilizowaæ sytuacjê gospodarcz¹ oraz usprawniæ zarz¹dzanie gospodark¹
w ramach Unii Gospodarczej i Walutowej (UGW) i w ca³ej UE. Z drugiej strony s¹ oka-
zj¹ do rekonfiguracji systemu politycznego, w tym m.in. zmiany ustroju politycznego
panuj¹cego w jednocz¹cej siê Europie.
W kontekœcie tych zmian warto przywo³aæ popularn¹ w politologii amerykañskiej
koncepcjê „przerywanej równowagi” (punctuated equilibrium) lub punktualizmu
(Baumgartner, Jones, 1993; Cohen, 2012). Jest ona coraz czêœciej aplikowana w stu-
diach europejskich (Princen, 2012). Wed³ug niej zmiany zachodz¹ce w okreœlonych
systemach (poczynaj¹c od biologicznych, przez spo³eczne i koñcz¹c na politycznych
lub geopolitycznych) – s¹ najczêœciej inkrementalne, a wiêc stopniowe i powolne, gdy¿
ograniczane przez szereg uwarunkowañ wystêpuj¹cych w danym systemie. Jednak od
czasu do czasu, najczêœciej pod wp³ywem sytuacji kryzysowej – dochodzi do bardziej
gwa³townych i radykalnych zmian.
Przyk³adem zmian inkrementalnych w systemie politycznym jednocz¹cej siê Euro-
py mo¿e byæ stopniowe wzmacnianie roli politycznej instytucji technokratycznych
i s¹downiczych. Opiera³o siê to na rozwoju „systemu regulacyjnego” w Europie, a wiêc
zwiêkszaniu skali oddzia³ywania unijnego prawa oraz w³adzy s¹dów europejskich nad
jego interpretacj¹ (Majone, 1996). Podstawowe znaczenie mia³a tutaj zasada suprema-
cji prawa unijnego nad krajowym oraz bezpoœredni skutek prawa europejskiego w prawie
krajowym. Zdaniem specjalistów by³y one zaczerpniête z konstytucyjnego porz¹dku
pañstw federalnych, które wprowadzaj¹ hierarchiê prawn¹ miêdzy szczeblem federal-
nym i krajowym (Phelan 2011; Kabat-Rudnicka, 2010, s. 82, 114). S¹dy konstytucyjne
pe³ni¹ we wspomnianych pañstwach funkcjê stra¿nika integralnoœci oraz obroñcy pod-
stawowych praw w ramach ca³ej federalnej wspólnoty politycznej. W przypadku Unii
nie ma jednak ani wspólnoty politycznej na szczeblu UE (demos), ani pañstwa federal-
nego o wykszta³conych instytucjach demokratycznych. Unia nie posiada nadal takich
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atrybutów federacji, jak scentralizowana polityka fiskalna, ani autonomicznych wzglê-
dem pañstw cz³onkowskich Ÿróde³ finansowania. Nie ma policji, wiêzieñ, armii, ani
odpowiednich kompetencji w zakresie polityki zagranicznej, bezpieczeñstwa i obrony.
Przede wszystkim nie posiada kompetencji-kompetencji, czyli nie mo¿e samodzielnie
okreœlaæ zakresu w³asnych uprawnieñ, co oznacza, ¿e nie jest suwerenna (Kabat-Rud-
nicka, 2010, s. 110–111). Dlatego te¿ zasada supremacji choæ wprowadza³a ustrój fede-
racyjny na p³aszczyŸnie regulacyjno-s¹downiczej w Europie, to jednak czyni³a to bez
jednoczesnego przeniesienia w³adzy i suwerennoœci politycznej na szczebel Unii i bez
uwzglêdnienia podstawowych zasad demokratycznych. Wraz z rozwojem integracji
faktycznie przesuwano w³adzê polityczn¹ od demokratycznych wspólnot narodowych
i ich przedstawicieli wy³onionych w wyborach powszechnych w kierunku instytucji
technokratycznych i sêdziowskich w UE, które nie maj¹ odpowiedniej legitymacji de-
mokratycznej. By³a to wa¿na tendencja ustrojowa, któr¹ mo¿na okreœliæ jako d¹¿enie
do „federacji technokratycznej”.
Koncepcja „przerywanej równowagi” przypomina nieco moje rozwa¿ania, które
prowadzi³em jeszcze przed wybuchem obecnego kryzysu (Grosse, 2008). Dowodzi³em
wówczas, ¿e zmiany w procesach integracji europejskich maj¹ od wielu lat postaæ po-
wolnego zwiêkszania kompetencji instytucji wspólnotowych, co jest okreœlane mia-
nem competence creep i nawi¹zuje do stopniowego rozwoju ‘systemu regulacyjnego’
w Europie (Pollack, 2000, s. 5, 19–38; Princen, Rhinard, 2006, s. 11, 19–32). Jest to
przerywane przez cykliczne kryzysy, które niejednokrotnie przynosz¹ radykalne zmia-
ny, nazwane przeze mnie ‘prze³omem instytucjonalnym’. Przed 2008 rokiem obserwo-
wa³em jak zmiana inkrementalna stopniowo traci³a impet. By³o to m.in. spowodowane
rosn¹c¹ niechêci¹ rz¹dów narodowych do dalszego delegowania uprawnieñ do instytu-
cji europejskich, zw³aszcza technokratycznych. Jednoczeœnie wskazywa³em na to, ¿e
w Europie nie ma warunków do dokonania ‘prze³omu instytucjonalnego’ w kierunku
federacji demokratycznej.
Bez wzglêdu na to, czy zmiana instytucjonalna w Europie odbywa siê w sposób
stopniowy, czy radykalny – o jej sukcesie coraz czêœciej decyduje dyplomatyczna dys-
krecjonalnoœæ, unikanie transparentnoœci i upolitycznienia wyborczego. To w³aœnie
dlatego elity europejskie unikaj¹ poddawania kolejnych traktatów pod werdykt wybor-
ców w referendach (Statham, Trenz, 2013, s. 965–980). Uznaj¹ bowiem, ¿e ten typ
upolitycznienia spraw europejskich mo¿e zaszkodziæ zmianie instytucjonalnej w Euro-
pie, czego doœwiadczono przy okazji ratyfikacji projektu traktatu konstytucyjnego
w roku 2005, a tak¿e innych traktatów w Irlandii (gdzie jest konstytucyjny wymóg raty-
fikacji tych umów na drodze powszechnego referendum).
Mo¿na w tym miejscu przypomnieæ s³ynn¹ ksi¹¿kê Craiga Parsonsa (2003), który
twierdzi³, ¿e integracja dokonana zosta³a przez elity transnarodowe dzia³aj¹ce bez od-
powiedniej aprobaty wyborców, a nawet d¹¿¹c do stopniowego odejœcia od pañstw na-
rodowych w kierunku federacji europejskiej. Potwierdza to w czêœci inny badacz
zajmuj¹cy siê pocz¹tkami integracji na Starym Kontynencie. Sebastian Rosato zgadza
siê z pogl¹dem, ¿e zarówno Europejska Wspólnota Wêgla i Stali (1951), jak i Europej-
ska Wspólnota Gospodarcza (1957) by³y dzie³em w¹skich elit politycznych, które de-
cydowa³y bez szerszych konsultacji spo³ecznych i politycznych (Rosato, 2011, s. 12,
101). Niemniej nie by³o ich celem ograniczanie pañstw, ale przeciwnie – wzmocnienie
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ich potêgi dziêki instrumentom europejskim, a tak¿e w miarê mo¿liwoœci poddanie ich
kontroli zasobów gospodarczych krajów s¹siednich.
W tych warunkach nie dziwi, ¿e Unia boryka siê z problemem deficytu demokra-
tycznego. Jednoczeœnie w kryzysie mo¿emy dostrzec zaskakuj¹c¹ sytuacjê. Otó¿ wzrasta
upolitycznienie spraw europejskich, rozumiane jako wiêksze zainteresowanie polity-
ków narodowych i krajowej opinii publicznej dla decyzji podejmowanych w Europie.
Jest to czynione w imiê zmniejszenia deficytu demokratycznego istniej¹cego na szcze-
blu unijnym. Przynosi to jednak odwrotne skutki od zamierzonych. Blokuje bowiem
reformy i dzia³ania antykryzysowe, zw³aszcza redystrybucyjne (tj. przenosz¹ce fundu-
sze podatników z jednych pañstw do drugich), albo ustrojowe. W ten sposób Europa
potrzebuj¹ca zwiêkszenia demokracji dla wprowadzenia niezbêdnych zmian instytu-
cjonalnych, ma problem z tym, ¿e wzrost demokratycznej kontroli na szczeblu narodo-
wym przyczynia siê do parali¿u decyzyjnego i utrudnia reformy. Dowodzi to niemocy
systemu politycznego wystêpuj¹cego w Europie i trudnoœci dokonania prze³omowych
zmian instytucjonalnych (Offe, 2013). Podpowiada równie¿ politykom ryzykown¹
drogê dla reformowania Unii tj. bez udzia³u opinii publicznej, poprzez omijanie obo-
wi¹zuj¹cego prawa, kosztem demokratycznych procedur i s³abszych aktorów politycz-
nych. Przypomina to nieco „aksamitny zamach stanu”, który jest wprawdzie skuteczny,
ale niezbyt demokratyczny.
Specjaliœci coraz czêœciej dostrzegaj¹ problem decydowania na szczeblu europej-
skim, w tym w zakresie reform instytucjonalnych (Cross, 2013). Polega on na swoistej
wymianie (trade-off) miêdzy transparentnoœci¹ i towarzysz¹cym jej upolitycznieniem
a efektywnoœci¹ podejmowania decyzji (które jest ³atwiejsze w cieniu negocjacji dy-
plomatycznych i bez polaryzacji stanowisk towarzysz¹cych upolitycznieniu dokony-
wanych reform). Wybitni znawcy problematyki europejskiej i jednoczeœnie mocno
zaanga¿owani w powodzenie tego projektu politycznego uznaj¹, ¿e jeœli dochodzi do
konfliktu miêdzy koniecznoœci¹ reform a z³amaniem obowi¹zuj¹cego prawa (narodo-
wego b¹dŸ europejskiego) – nale¿y wybraæ reformy (Beck, 2013, s. 31–32). Dlatego
celem niniejszego artyku³u jest przyjrzenie siê bli¿ej temu zagadnieniu. Czy zmiany in-
stytucjonalne w ramach integruj¹cej siê Europy s¹ coraz czêœciej dokonywane metod¹
niedemokratyczn¹, co jest warunkiem ich skutecznoœci? Czy bez wzglêdu na to, czy s¹
one stopniowe (inkrementalne), czy radykalne – s¹ dokonywane w wyniku nieformal-
nego i dyskrecjonalnego porozumienia w ³onie w¹skich elit politycznych i urzêdni-
czych, ale ponad g³owami obywateli? Czy mo¿na odwo³ywaæ siê do demokracji
narodowej bez szwanku dla postêpów integracji na Starym Kontynencie? Jeœli efek-
tywnym sposobem wprowadzania zmian ustrojowych jest ‘aksamitny zamach stanu’
– to jakie niesie to zagro¿enia dla projektu europejskiego w d³u¿szym horyzoncie czasu?
Przyk³ad historyczny
Na pocz¹tku zamierzam przyjrzeæ siê zmianom instytucjonalnym podejmowanym
przed wybuchem kryzysu w 2008 roku. Wybrany przeze mnie przyk³ad dotyczy proce-
su zmian traktatowych, które mia³y byæ w za³o¿eniu szybkie i radykalne, a w istocie
okaza³y siê stosunkowo ³agodne i d³ugotrwa³e. Prowadzi³y jednak do rekonfiguracji
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w³adzy w Europie m.in. na korzyœæ najwiêkszych pañstw cz³onkowskich i by³y odpo-
wiedzi¹ przede wszystkim na znacz¹ce poszerzenie Wspólnoty w latach 2004–2007.
Omawiane zmiany zosta³y zainicjowane w po³owie lat 90-tych ubieg³ego wieku
i trwa³y przez kilkanaœcie lat, a¿ do wejœcia w ¿ycie traktatu z Lizbony (w grudniu
2009 roku). W miêdzyczasie wprowadzono traktat z Amsterdamu (podpisany w 1997
roku) i Nicei (podpisany w 2001 roku), których rezultaty zosta³y uznane przez wiêk-
szoœæ pañstw – za niewystarczaj¹ce lub wrêcz rozczarowuj¹ce. Wkrótce rozpoczêto
prace nad kolejn¹ zmian¹ traktatow¹. Po deklaracji z Laeken (2001) i nieudanej konfe-
rencji miêdzyrz¹dowej zwo³ano Konwent (2002–2003), a póŸniej kolejn¹ konferencjê
miêdzyrz¹dow¹ (2004), która wypracowa³a ostateczn¹ treœæ traktatu konstytucyjnego.
Pomimo fiaska referendów ratyfikacyjnych we Francji i Holandii (2005), ponownie
podjêto pracê nad zmian¹ traktatow¹. Kolejna konferencja miêdzyrz¹dowa, powo³ana
w 2007 roku, wypracowa³a ostateczne za³o¿enia zmiany instytucjonalnej.
Doœwiadczenie kilkunastu lat wprowadzania zmian traktatowych w Europie wska-
zuje na wiele rozlicznych przeszkód dla tego procesu. Pokaza³a to analiza kolejnych eta-
pów tego procesu przeprowadzona przez zespó³ naukowców pod kierunkiem Georga
Tsebelisa (Finke, König, Proksch, Tsebelis, 2012). Jest to bodaj najlepszy specjalista od
analizy instytucjonalnej, twórca metody badawczej zorientowanej na identyfikacjê
aktorów blokuj¹cych mo¿liwoœci podejmowania decyzji (Tsebelis, 2002). Wspomnia-
ny zespó³ badawczy wskaza³ na dwa g³ówne czynniki, które umo¿liwi³y dokonanie
zmian traktatowych – pomimo piêtrz¹cych siê trudnoœci:
– po pierwsze, zapewni³a to determinacja wiêkszoœci popieraj¹cej zmiany instytucjo-
nalne, pod kierunkiem dwóch najwiêkszych pañstw: Francji i Niemiec;
– po drugie, zmiany by³y mo¿liwe w wyniku przynajmniej dwóch manipulacji poli-
tycznych, które w powa¿ny sposób nagina³y istniej¹ce prawo europejskie i odby-
wa³y siê kosztem demokratycznych procedur oraz interesów s³abszych pañstw
cz³onkowskich.
Zmiany systemowe s¹ wiêc mo¿liwe w Europie, ale tylko wówczas, kiedy zgod-
nie popieraj¹ je Francja i Niemcy, a tak¿e kiedy odbywaj¹ siê niemal w wyniku „aksa-
mitnego zamachu stanu”, a wiêc poprzez ogromn¹ presjê polityczn¹, omijanie
istniej¹cego prawa, kosztem demokratycznych procedur i s³abszych aktorów poli-
tycznych. Proces zmian traktatowych by³ wspierany przez elity brukselskie, a wiêc
urzêdników, prawników, lobbystów i dziennikarzy, którzy na co dzieñ ‘¿yj¹’ z inte-
gracji europejskiej. Mo¿na okreœliæ t¹ grupê jako interesy transnarodowe lub wrêcz
ponadnarodowe. Jednak stanowi³y one jedynie wsparcie dla dwóch „lokomotyw”, któ-
re ci¹gnê³y zmiany w po¿¹danym przez siebie kierunku. Nale¿y podkreœliæ, ¿e
g³ówne role przypad³y aktorom stricte rz¹dowym, reprezentuj¹cym dwa najwiêksze
pañstwa cz³onkowskie.
U pod³o¿a ich determinacji wobec zmian instytucjonalnych sta³o poszerzenie UE na
wschód, a wiêc zwiêkszenie liczby pañstw cz³onkowskich do 27. W tak du¿ej grupie
wp³ywy polityczne dwóch najwiêkszych pañstw wyraŸnie s³ab³y. Zmniejsza³a siê tak¿e
mo¿liwoœæ sterowania sprawami europejskimi zgodnie z interesami tej dwójki. Regu³y
podejmowania decyzji przyjête w Nicei utrudnia³y procedowanie w instytucjach Rady.
Wspomniana „blokada decyzyjna” w sposób poœredni wzmacnia³a inne instytucje eu-
ropejskie, przede wszystkim w³adzê urzêdników i sêdziów. To w³aœnie w tym okresie
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zaobserwowano najwiêksz¹ ekspansjê integracji europejskiej w oparciu o wysok¹ ak-
tywnoœæ Komisji Europejskiej i interpretacjê traktatów dokonywan¹ przez Europejski
Trybuna³ Sprawiedliwoœci (nazwany póŸniej Trybuna³em Sprawiedliwoœci UE). Tym
samym zwiêksza³ siê deficyt legitymacji demokratycznej, gdy¿ Wspólnota rozwija³a
siê w wyniku dzia³añ podejmowanych przez instytucje niemaj¹ce odpowiedniego man-
datu politycznego (Finke, König, Proksch, Tsebelis, 2012, s. 28–61).
Determinacja najwiêkszych pañstw, aby odejœæ od traktowego „status quo” by³a
wiêc wiod¹cym czynnikiem zmian. Chodzi³o o odbudowê wp³ywów politycznych tej
dwójki w instytucjach europejskich, w tym zwiêkszenie decyzji w oparciu o mechaniz-
my miêdzyrz¹dowe. Chodzi³o równie¿ o ograniczenie wp³ywów europejskich urzêdni-
ków i sêdziów na kierunki procesu integracyjnego. W³aœnie dlatego szermowano
argumentem odbudowy legitymacji politycznej na szczeblu unijnym. Chodzi³o przy
tym nie tyle o zwiêkszenie ogólnego znaczenia wyborców w procesach decyzyjnych,
ale zw³aszcza tych wyborców, którzy pochodz¹ z najwiêkszych pañstw europejskich.
To wyborcy z tych krajów mieli bowiem uzyskaæ najwiêkszy wp³yw decyzyjny w Ra-
dzie oraz Parlamencie Europejskim.
Osi¹gniêcie zamierzonego celu by³o mo¿liwe na drodze kilku manipulacji politycz-
nych. Pierwsza pojawi³a siê po nieudanej konferencji miêdzyrz¹dowej w roku 2003, któ-
ra nie by³a w stanie wypracowaæ ¿adnego kompromisu. Wówczas sprawê delegowano
do Konwentu Europejskiego. Mia³ on pozory wiêkszej legitymizacji i transparentnoœci,
m.in. poprzez zaproszenie szerszej gamy przedstawicieli z pañstw cz³onkowskich,
a nie tylko delegatów rz¹dowych (jak w przypadku konferencji miêdzyrz¹dowej). Jed-
nak faktycznie, kolejne zmiany w treœci proponowanych rozdzia³ów konstytucji po-
dejmowa³o w¹skie Prezydium, a w gruncie rzeczy przes¹dza³a o tym jedna osoba
– prezydent Konwentu Valery Giscard d’Estaing. To on dba³ o to, aby nie tylko zapew-
niæ sprawne procedowanie nad nowym traktatem, ale aby by³ to kierunek aprobowany
przez najwiêksze pañstwa. Trudno nie uznaæ takiego dzia³ania za swoisty „zamach sta-
nu”, choæ pod os³on¹ pozorów demokratycznych standardów. Jest to jednoczeœnie
zgodne z d³ugoletni¹ praktyk¹ postêpowania dyplomacji francuskiej, która zapewnia
sobie wp³ywy na scenie unijnej poprzez delegowanie Francuzów na odpowiednio eks-
ponowane stanowiska w instytucjach europejskich. Wiêkszoœæ pañstw ‘przymyka³a
oko’ na procedurê przyjêt¹ w Konwencie maj¹c œwiadomoœæ tego, ¿e o wszystkim i tak
zadecyduje konferencja miêdzyrz¹dowa. Tymczasem tekst wypracowany przez Kon-
went sta³ siê podstaw¹ dla pracy póŸniejszej konferencji. By³ to kolejny element mani-
pulacji, gdy¿ ogranicza³o to powa¿nie pole manewru dla tych aktorów, którzy negowali
kierunek pracy prezydium Konwentu (Tsebelis, Proksch, 2007, s. 157–186).
Kolejna manipulacja dotyczy³a przyjêcia jako nieformalnej zasady, ¿e sposób pro-
cedowania nad zmian¹ traktatow¹ bêdzie odbywa³ siê tak, jakby wystarczaj¹ca by³a
akceptacja wiêkszoœci dla proponowanych zmian, a nie wszystkich pañstw cz³onkow-
skich (Finke, König, Proksch, Tsebelis, 2012, s. 191). Wspomniana zasada stanowi³a
przy tym jaskrawe odejœcie od formalnej litery prawa europejskiego. W konsekwencji
tego za³o¿enia mo¿liwe by³o procedowanie tego samego tekstu traktatu pomimo trzech
kolejnych pora¿ek w referendach ratyfikacyjnych (we Francji, Holandii i Irlandii). Po
fiaskach tych referendów wprowadzono jedynie drobne zmiany w treœci tego doku-
mentu. Nastêpnie na wniosek Niemiec przyjêto jako zasadê, ¿e ponowna jego ratyfika-
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cja – o ile to bêdzie mo¿liwe – odbêdzie siê bez odwo³ania bezpoœrednio do wyborców
(tj. bez uciekania siê do referendów).
Niew¹tpliwie nadwyrê¿y³o to zasady demokratyczne, zw³aszcza w tych pañstwach,
gdzie najpierw naród odrzuci³ proponowany traktat, a kilkanaœcie miesiêcy póŸniej ra-
tyfikowa³y go parlamenty i g³owy pañstw. Trudno sobie wyobraziæ, aby w jakimkol-
wiek pañstwie demokratycznym raz odrzucona w referendum ustawa zosta³a wkrótce
potem przyjêta przez parlament. Zdarza³o siê natomiast doœæ czêsto tak, ¿e po fiasku re-
ferendum nie tylko nie podejmowano tematu bêd¹cego przedmiotem plebiscytu, ale
inicjuj¹cy go politycy podawali siê do dymisji (uznaj¹c, ¿e jest to poœredni dowód na
wotum zaufania ze strony spo³eczeñstwa). Weto dla traktatu w niektórych pañstwach
nie zakoñczy³o ca³ej procedury, gdy¿ nadal wiêkszoœæ krajów popiera³a zmiany (a w za-
sadzie wiêkszoœæ w ³onie elit politycznych). Opinia elit proeuropejskich by³a wiêc naj-
wa¿niejsza. Mia³a wiêksze znaczenie ani¿eli formalne procedury lub zasady demokracji.
Innym przejawem wspomnianej zasady faktycznego decydowania wiêkszoœci¹
w sprawach traktatowych – by³ konflikt o metodê g³osowania w nowym traktacie. Stro-
nami ostrego sporu w ostatniej fazie procedowania nad traktatem lizboñskim sta³y siê
Niemcy i Polska. Strona polska reprezentowa³a nie tylko interesy pañstw œrednich
(w tym m.in. Hiszpanii), ale równie¿ wielu mniejszych cz³onków UE. Wed³ug eksper-
tów metoda pierwiastkowa proponowana przez polski rz¹d by³a znacznie bardziej spra-
wiedliwa dla zasadniczej wiêkszoœci pañstw cz³onkowskich (tj. lepiej oddaje si³ê
g³osów w stosunku do populacji poszczególnych pañstw) (Hosli, Machover, 2004;
Kauppi, Widgrén, 2004; Cichocki, ¯yczkowski, 2010). Niestety, w ramach ‘pierwiastka’
znacz¹co s³ab³a si³a g³osów niemieckich. Dlatego Niemcy forsowali system g³osowa-
nia, który by³ korzystny przede wszystkim dla nich samych (umo¿liwia³ nad-reprezen-
tacjê ich si³y g³osów w stosunku do liczby populacji). Dla kilku innych pañstw
propozycje Berlina by³y obojêtne (m.in. dla Francji, Wielkiej Brytanii i W³och),
a dla wszystkich pozosta³ych by³y gorszym rozwi¹zaniem (najbardziej traci³y Polska
i Hiszpania).
Ostatecznie zwyciê¿y³a presja polityczna ze strony Niemiec (notabene w tym czasie
tj. w pierwszej po³owie 2007 roku pañstwo to sprawowa³o Prezydencjê w UE, któr¹ to
funkcjê aktywnie wykorzystywa³o do pomyœlnego dla siebie fina³u negocjacji traktato-
wych). Jest to wymownym dowodem dominacji politycznej najwiêkszych pañstw
cz³onkowskich na arenie unijnej. Jednak sukces dyplomacji niemieckiej nie by³by mo¿-
liwy, gdyby nie milcz¹ce za³o¿enie przyœwiecaj¹ce negocjacjom, ¿e rozwi¹zanie musi
akceptowaæ wiêkszoœæ, a niekoniecznie wszyscy cz³onkowie UE. To dlatego w decy-
duj¹cym momencie szczytu brukselskiego (w 2007 roku) kanclerz Merkel zapropono-
wa³a, aby przyj¹æ korzystne dla siebie zmiany traktatowe wbrew stanowisku ostatniego
pañstwa broni¹cego metody pierwiastkowej (tj. Polski). Trudno nie uznaæ tego za po-
gwa³cenie norm prawa miêdzynarodowego, jak równie¿ zasad legitymacji demokra-
tycznej.
Jakie mo¿na wyci¹gn¹æ wnioski z tych doœwiadczeñ? Zamkniêcie reform traktato-
wych w Europie dokonywane na prze³omie wieków umo¿liwi³y dwa zjawiska. Po
pierwsze determinacja francusko-niemiecka dla tych zmian. Po drugie sztuka manipu-
lacji politycznej, która odbywa³a siê w wyniku „naginania” prawa, kosztem demokracji
i s³abszych pañstw cz³onkowskich.
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Przyk³ad zmian instytucjonalnych pod wp³ywem kryzysu
W okresie kryzysu strefy euro tak¿e obserwujemy zmiany instytucjonalne, które
odbywaj¹ siê w sposób manipulacyjny, a wiêc w wyniku pomijania, lub nawet z³ama-
nia obowi¹zuj¹cego prawa, ale przy cichej zgodzie elit politycznych. Mam na myœli
wzmocnienie w³adzy Europejskiego Banku Centralnego (EBC), a tak¿e wchodzenie
przez t¹ instytucjê w suwerenne kompetencje pañstw cz³onkowskich. Odbywa³o siê
to bez odpowiednich zmian traktatowych i pod pretekstem ochrony strefy euro przed
dezintegracj¹.
Europejski Bank Centralny stosowa³ w okresie kryzysu zarówno dzia³ania okreœla-
ne jako standardowe (m.in. obni¿a³ stopy procentowe), jak i niestandardowe. Wœród
tych ostatnich wymieniæ nale¿y program zakupu obligacji zabezpieczonych (CBPP1).
Zosta³ on uruchomiony dwukrotnie (w 2009 i 2011 roku). Jego istot¹ by³o dostarczenie
p³ynnoœci do sektora bankowego. Poniewa¿ EBC obni¿y³ wymogi zabezpieczeñ dla
tych obligacji, umo¿liwi³o to odkupienie od banków w strefie euro wielu papierów
d³u¿nych o w¹tpliwej wiarygodnoœci albo zabezpieczonych obligacjami zagro¿onych
niewyp³acalnoœci¹ pañstw cz³onkowskich (Drudi, Durré, Mongelli, 2012, s. 889). Tym
samym EBC wprawdzie bezpoœrednio pomaga³ bankom, ale poœrednio stabilizowa³ sy-
tuacjê na rynku d³ugu publicznego.
Kolejnym niestandardowym posuniêciem Banku by³ skup obligacji pañstw bêd¹cych
najmocniej dotkniêtych kryzysem zad³u¿enia i znajduj¹cych siê pod siln¹ presj¹ ze
strony rynków finansowych (SMP2). Wspomniane dzia³anie zosta³o zainicjowane
w 2010 roku i do jego zakoñczenia w 2012 roku EBC zakupi³ obligacje na sumê ponad
214 mld euro. Celem tej operacji by³o zbicie rentownoœci tych obligacji, a wiêc obni¿e-
nie kosztów obs³ugi d³ugu publicznego przez zainteresowane pañstwa, bank skupowa³
m.in. obligacje Grecji, W³och, Irlandii, Hiszpanii i Portugalii (Buiter, Rahbari, 2012,
s. 25). Dzia³anie EBC mia³o równie¿ uchroniæ te pañstwa od bankructwa (w sytuacji,
kiedy koszty obs³ugi ich d³ugu by³yby nie do udŸwigniêcia przez te kraje).
Nastêpnie Bank uruchomi³ program nisko-oprocentowanych, trzyletnich po¿yczek
dla sektora bankowego w strefie euro (LTRO3). Dzia³anie zosta³o przeprowadzone
dwukrotnie (na prze³omie 2011 i 2012 roku) na sumê ponad 1 bln euro. Celem by³o do-
starczenie p³ynnoœci do sektora finansowego, a tak¿e pobudzenie akcji kredytowej ban-
ków wobec realnej gospodarki. Wa¿nym, choæ zakamuflowanym celem tej operacji
by³o ponownie wsparcie najbardziej zad³u¿onych pañstw. W³adze Banku liczy³y bo-
wiem na to, ¿e instytucje finansowe wykorzystaj¹ czêœæ po¿yczki LTRO do nabycia ob-
ligacji pañstwowych, co zapewni finansowanie d³ugu publicznego oraz u³atwi obs³ugê
tego zad³u¿enia (poprzez zmniejszenie oprocentowania rynkowego).
W sierpniu 2012 Prezes Europejskiego Banku Centralnego zapowiedzia³ mo¿li-
woœæ nieograniczonego skupu obligacji pañstw cz³onkowskich na rynku wtórnym
(czyli nie bezpoœrednio od emitentów) (OMT4). Tego typu dzia³anie by³oby podejmo-
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1 Covered Bond Purchase Program.
2 Securities Markets Programme.
3 Longer-Term Refinancing Operations.
4 Outright Monetary Transaction.
wane w sytuacji nadmiernego podwy¿szenia rentownoœci tych obligacji i pod okreœlo-
nymi warunkami politycznymi, które by³yby ustalane w porozumieniu z Europejskim
Mechanizmem Stabilnoœci. Podstawowym celem tej operacji ma byæ ograniczanie
kosztów obs³ugi zad³u¿enia i obni¿enie ryzyka bankructwa pañstw w strefie euro. Pro-
gram zast¹pi³ wczeœniej wykorzystywany instrument SMP.
Poniewa¿ sytuacja gospodarcza w strefie euro nie poprawia siê w zadowalaj¹cym
stopniu – w 2013 roku dyskutowane by³y kolejne niestandardowe dzia³ania EBC. Do-
tyczy³y one m.in. dalszego obni¿enia stóp procentowych, w tym wprowadzenia tzw.
ujemnych stóp (a wiêc pobierania op³at za depozyty bankowe (Lynch, 2013). Tego typu
dzia³anie mia³oby zniechêciæ do przetrzymywania gotówki na kontach bankowych,
a wiêc potencjalnie zwiêkszyæ szanse na ich skierowanie do realnej gospodarki. Innym
pomys³em by³o kolejne wprowadzenie programu zakupu obligacji zabezpieczonych,
jednak tym razem na znacznie wiêksz¹ skalê („Der Spiegel”, 2013a). Dlatego wspo-
mniane dzia³anie jest okreœlane, jako „luzowanie iloœciowe” lub „monetyzacja d³ugu”.
Mia³oby z jednej strony zwiêkszyæ dop³yw pieni¹dza do gospodarki, a z drugiej popra-
wiæ kondycjê sektora bankowego (m.in. poprzez skupowanie papierów wartoœciowych
o wy¿szym poziomie ryzyka oraz zabezpieczonych obligacjami suwerennymi). Roz-
wa¿ano te¿ kolejn¹ (trzeci¹ ju¿) transzê po¿yczek dla sektora bankowego (LTRO).
Komentatorzy dzia³añ EBC uznaj¹, ¿e Bank znacz¹co zwiêkszy³ zakres w³adzy
w strefie euro, przekroczy³ swój mandat, a nawet naruszy³ zapisy traktatowe okre-
œlaj¹ce jego kompetencje. Przejawem dzia³añ wzmacniaj¹cych formalne uprawnienia
Banku jest tzw. Unia bankowa, która czyni z EBC g³ównego nadzorcê nad europejski-
mi bankami. Oprócz tego wzrasta w³adza omawianej instytucji, która mniej wynika
z formalnych regulacji, a bardziej z praktyki dzia³ania w sytuacji kryzysowej.
Podstawowym celem EBC i Europejskiego Systemu Banków Centralnych jest
utrzymanie stabilnoœci cen. Wspieranie ogólnych polityk gospodarczych Unii mo¿e siê
odbywaæ jedynie bez uszczerbku dla stabilnoœci inflacji (TFUE, art. 127). Tymczasem
nawet eksperci zatrudnieni w EBC uznaj¹, ¿e niestandardowe dzia³ania tego Banku
wywo³uj¹ ryzyko inflacji w d³u¿szym terminie (Drudi, Durré, Mongelli, 2012, s. 892).
Ponadto, Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej kategorycznie rozgranicza poli-
tykê pieniê¿n¹ prowadzon¹ przez EBC od fiskalnej (realizowanej przez w³adze pañstw
cz³onkowskich). Wprowadza zakaz monetarnego finansowania polityki fiskalnej (mo-
netary financing prohibition), a wiêc m.in. nabywania przez EBC papierów d³u¿nych
bezpoœrednio od pañstw (czyli na tzw. rynku pierwotnym (TFUE, art. 123). Nie pozwa-
la na wykup zobowi¹zañ pañstw cz³onkowskich (no bail out) – zarówno przez instytu-
cje europejskie takie jak EBC, jak i inne pañstwa (TFUE, art. 125). Oznacza to, ¿e EBC
nie mo¿e ratowaæ przed bankructwem zagro¿onych pañstw, ani nie wolno mu pe³niæ
w strefie euro funkcji tzw. po¿yczkodawcy ostatniej instancji. Wed³ug oficjalnej wersji
Banku skup obligacji zagro¿onych pañstw Eurolandu i inne niestandardowe dzia³ania
podejmowane w czasie kryzysu – mia³y na celu jedynie udro¿niæ kana³y transmisji po-
lityki pieniê¿nej do realnej gospodarki (czyli zwiêkszyæ akcjê kredytow¹ instytucji fi-
nansowych (Yiangou, O’Keeffe, Glöcker, 2013, s. 230; Thimann, Winkler, 2013).
Tymczasem wielu komentatorów uznaje, ¿e ³ami¹ one zarówno zakaz monetarnego fi-
nansowania polityki fiskalnej, jak równie¿ oznaczaj¹ wejœcie w rolê po¿yczkodawcy
ostatniej instancji dla pañstw strefy euro (Dyson, 2013, s. 207–222; Schelkle, 2013).
14 Tomasz Grzegorz Grosse RIE 7’13
Inni dodaj¹, ¿e stanowi to przekroczenie mandatu powierzonego tej instytucji w trakta-
cie (Machelski, 2012, s. 43–62). Wœród podmiotów krytykuj¹cych EBC znajduj¹ siê
zarówno Niemiecki Bank Centralny, jak i Federalny Trybuna³ Konstytucyjny z Karls-
ruhe („Der Spiegel”, 2013b). Warto zauwa¿yæ, ¿e przedstawiciel Niemieckiego Banku
Centralnego w Radzie Prezesów EBC, jako jedyny sprzeciwi³ siê zapowiedzi urucho-
mienia programu OMT.
Eksperci zwracaj¹ uwagê na to, ¿e wejœcie EBC w obszar polityki fiskalnej odbywa
siê zarówno poprzez zakup obligacji pañstwowych na rynku wtórnym (SMP, ewentual-
nie OMT), jak i w sposób poœredni przez dzia³ania skierowane wobec sektora banko-
wego (CBPP, LTRO) (Buiter, Rahbari, 2012, s. 6–7, 32). Niektórzy twierdz¹ wrêcz, ¿e
np. program LTRO s³u¿y³ obejœciu zakazu bezpoœredniego anga¿owania siê banku cen-
tralnego w zakup obligacji pañstwowych (Götz, 2012, s. 107–108). Banki wykorzysty-
wa³y bowiem fundusze pozyskane z EBC m.in. na zakup obligacji rz¹dowych, co
zapewnia³o finansowanie i u³atwia³o obs³ugê d³ugu publicznego. Aktywnoœæ polityki
pieniê¿nej w obszarze polityki bud¿etowej jest nie tylko naruszeniem prawa, ale tak¿e
legitymacji politycznej, w ramach której decyzje dotycz¹ce polityki fiskalnej musz¹
byæ odpowiednio autoryzowane przez dan¹ wspólnotê polityczn¹ lub jej przedstawi-
cieli wy³onionych w wyborach powszechnych (Buiter, Rahbari, 2012, s. 6–7, 32).
Dzia³ania EBC zmierzaj¹ do uwspólnotowienia d³ugu w strefie, a wiêc przerzucaj¹ od-
powiedzialnoœæ za finansowanie zad³u¿enia z podatników w jednym kraju na podat-
ników w innych (Yiangou, O’Keeffe, Glöcker, 2013, s. 231; Götz, 2012, s. 109). Bank
bierze bowiem udzia³ w finansowaniu obs³ugi d³ugu publicznego, a w razie nie-
wyp³acalnoœci lub redukcji zad³u¿enia niektórych pañstw bêdzie zmuszony ponieœæ
straty z tego tytu³u. Tym bardziej, ¿e jak twierdz¹ niektórzy – zakup ryzykownych obli-
gacji prywatnych i publicznych zamienia powoli EBC w tzw. „z³y bank”, a wiêc taki,
który specjalizuje siê w przejmowaniu toksycznych aktywów (Spiegel 2013b). Odby-
wa siê to bez odpowiedniej zgody ze strony zainteresowanych podatników, a jedynie na
skutek decyzji instytucji technokratycznej niemaj¹cych w tej sprawie formalnych
uprawnieñ. Inni dodaj¹, ¿e dzia³ania EBC zachêcaj¹ najbardziej zad³u¿one rz¹dy do
‘moralnego hazardu’(moral harassment), a wiêc zaci¹gania kolejnych d³ugów na koszt
ca³ej strefy euro (Buiter, Rahbari, 2012, s. 28, 34; Machelski, 2012, s. 51).
Implikacje ustrojowe dzia³añ EBC
Wejœcie EBC w obszar polityki fiskalnej – zastrze¿ony dot¹d wy³¹cznie dla w³adzy
pañstw cz³onkowskich – ma wymiar praktyczny i ustrojowy. W sensie praktycznym
podstawowym problemem dla niestandardowych dzia³añ Banku jest to, ¿e nie ma on
odpowiednich gwarancji fiskalnych ze strony europejskiego bud¿etu, a wiêc polityki
fiskalnej prowadzonej na szczeblu unii walutowej. Pojawia siê w ten sposób problem
nazywany przez ekspertów mianem „kto uratuje ratuj¹cego” (Dyson, 2013, s. 214).
Dotyczy to praktycznej kwestii pokrywania kosztów kryzysu w sytuacji poniesienia
strat przez EBC. Powinny one zostaæ pokryte przez poszczególne pañstwa cz³onkow-
skie zgodnie z przyjêtymi udzia³ami finansowymi w kapitale EBC. Oznacza to, ¿e naj-
wiêksz¹ czêœæ bêd¹ musia³y sfinansowaæ Niemcy i inne bogate pañstwa Eurolandu.
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W przypadku du¿ych strat finansowych mo¿e to jednak wywo³aæ problemy polityczne,
a tym samym k³opoty w realizacji tych zobowi¹zañ. Nale¿y zauwa¿yæ, ¿e suma bilan-
sowa EBC w kryzysie systematycznie wzrasta i siêga ju¿ 3 bln euro, co stanowi ok.
30 proc. PKB w unii walutowej (w USA bilans FED wynosi ok. 20 proc. PKB (Götz,
2012, s. 109).
Drugim wymiarem oceny niestandardowych dzia³añ EBC s¹ kwestie ustrojowe. Po-
przez uwspólnotowienie d³ugu publicznego w strefie euro oraz wystêpuj¹c w roli
po¿yczkodawcy ostatniej instancji dla d³ugu suwerennego – Bank w praktyce realizuje
kompetencje o wymiarze federalnym. Zupe³nie tak, jakby istnia³ federalizm fiskalny
i inne rozwi¹zania ustroju federalnego w ramach unii walutowej. Mo¿na to okreœliæ,
jako wprowadzanie rozwi¹zañ federalistycznych niejako „tylnymi drzwiami”, a wiêc
nie na drodze zmian traktatowych, ale poprzez praktykê dzia³ania wynikaj¹c¹ z sytuacji
kryzysowej (Wilsher, 2013, s. 28–33). Mo¿e to prowadziæ do dwóch scenariuszy o cha-
rakterze ustrojowym. Po pierwsze, dzia³anie Banku bêdzie wymusza³o z czasem refor-
my polityczne. Mam na myœli dobudowanie odpowiednich instytucji federalnych,
które legitymizowa³yby ingerencjê organów unijnych w politykê fiskaln¹ oraz autory-
zowa³y redystrybucjê podatków z jednego pañstwa strefy euro do drugiego. Po drugie,
istnieje mo¿liwoœæ trwa³ego wzmocnienia w³adzy EBC, a wiêc utrzymania kompetencji
quasi-federalistycznych przez EBC – ale bez odpowiednich reform ustroju polityczne-
go. Bior¹c pod uwagê, jak trudny w realizacji praktycznej jest ‘prze³om instytucjonal-
ny’ w Unii w kierunku federacji politycznej (Grosse, 2008, rozdz. 10) – mo¿na
spodziewaæ siê tego drugiego rozwi¹zania. Oznacza³oby to powstanie hybrydy ustrojo-
wej, tj. re¿imu ‘quasi-federacji’, poddanego silnym nieformalnym wp³ywom politycz-
nym ze strony najwiêkszych pañstw cz³onkowskich.
Powy¿szy scenariusz uprawdopodobniaj¹ dwie wa¿ne przes³anki. Po pierwsze, do-
œwiadczenia historyczne prowadzenia polityki monetarnej przez EBC przed kryzysem.
Specjaliœci wskazywali ju¿ wczeœniej na to, ¿e wspomniana polityka przynosi³a asyme-
tryczne skutki. Poniewa¿ obszar unii walutowej jest silnie zró¿nicowany pod wzglê-
dem strukturalnym i cyklu koniunktury ekonomicznej, dzia³ania polityki monetarnej
musia³y w odmienny sposób oddzia³ywaæ na poszczególne pañstwa cz³onkowskie.
Jednym przynosi³y wiêc wiêcej korzyœci ni¿ innym. Ponadto, badacze wskazuj¹, ¿e
przedstawiciele poszczególnych pañstw w Radzie Prezesów Banku niejednokrotnie
bardziej kieruj¹ siê interesami w³asnych krajów, ani¿eli dobrem ca³ej strefy euro
(Bouvet, King, 2013, s. 213–229). Brak transparentnoœci w praktyce codziennego
funkcjonowania EBC sprzyja³ dodatkowo wp³ywom politycznym ze strony rz¹dów
narodowych (Bouvet, King, 2013, s. 212). Dodaæ nale¿y, ¿e pañstwa nie maj¹ równej
w³adzy w Banku, a najwiêkszy wp³yw na decyzje maj¹ te, które dysponuj¹ najwiêk-
sz¹ gospodark¹ i krajowym sektorem finansowym (Cohen 2007, s. 763; Umbach,
Wessels, 2008, s. 59). W rezultacie asymetria we w³adzach banku na korzyœæ najbo-
gatszych i najsilniejszych politycznie pañstw unii walutowej przek³ada³a siê na
nierówn¹ dystrybucjê korzyœci i kosztów wynikaj¹cych z prowadzenia polityki pie-
niê¿nej (Howarth, 2007; Grosse, 2012, rozdz. 11). Przytoczone doœwiadczenia do-
tycz¹ce funkcjonowania EBC przed kryzysem mog¹ zostaæ wzmocnione w sytuacji,
kiedy roœnie realna w³adza Banku w strefie euro, a jednoczeœnie wzmacnia siê niefor-
malna presja ze strony polityków.
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Po drugie, prawdopodobieñstwo powstania „quasi-federacji” podporz¹dkowanej
silnym wp³ywom politycznym najwiêkszych pañstw wzmacniaj¹ inne tendencje poli-
tyczne ujawnione w okresie kryzysu. Eksperci zwracaj¹ uwagê na to, ¿e roœnie rola
instytucji miêdzyrz¹dowych i najwiêkszych pañstw cz³onkowskich w polityce europej-
skiej (Chang 2013). Wzrasta tak¿e ich formalna i nieformalna w³adza nad procesem
legislacyjnym oraz instytucjami wspólnotowymi, przede wszystkim Komisj¹ Euro-
pejsk¹. Niektóre kompetencje tej instytucji technokratycznej rosn¹, przyk³adowo zwi¹zane
z procedur¹ Europejskiego Semestru oceny polityki bud¿etowej pañstw cz³onkow-
skich. Niemniej, zmniejsza siê autonomia tej instytucji wobec rz¹dów narodowych,
a zw³aszcza roœnie jej podporz¹dkowanie wzglêdem oczekiwañ wiod¹cych pañstw eu-
ropejskich. W ten sposób Komisja nie tylko podlega wp³ywom politycznym rz¹dów,
ale czyni to w sposób wysoce asymetryczny. Ws³uchuje siê uwa¿nie w wolê najwiêk-
szych potêg, a jednoczeœnie staje siê instrumentem dyscyplinowania mniejszych pañstw,
szczególnie tych poddanych warunkowoœci politycznej wynikaj¹cej z otrzymywania
pomocy finansowej. Wyrazicielem tej tendencji by³ prezydent Francji Francois Hollan-
de, który wobec oczekiwañ Komisji wyra¿onych w trakcie procedury Europejskiego
Semestru zaznaczy³, „Bruksela nie mo¿e dyktowaæ Francji, co ma robiæ” („Polska Ti-
mes”, 2013).
Rozwój opisywanych tendencji ustrojowych mog¹ natomiast zak³óciæ dwa inne
zjawiska. Po pierwsze, opór polityczny wobec wzrastaj¹cej w³adzy EBC wynikaj¹cy
z deficytu legitymacji politycznej. Wyrazicielem tej tendencji jest m.in. rosn¹ce nieza-
dowolenie spo³eczeñstwa niemieckiego i kolejne werdykty Federalnego Trybuna³u
Konstytucyjnego Niemiec. Poniewa¿ Trybuna³ broni suwerennych i demokratycznych
uprawnieñ w³adz niemieckich w zakresie polityki fiskalnej – mo¿e utrudniæ ich niefor-
maln¹ delegacjê do EBC. Tym samym ograniczy mo¿liwoœci rozwoju ‘quasi-federacji’
na szczeblu europejskim.
Drugim czynnikiem mog¹cym zak³óciæ omawiany scenariusz jest spór polityczny
miêdzy g³ównymi pañstwami UE. Dotyczy to przede wszystkim narastaj¹cych animo-
zji i odmiennych taktyk antykryzysowych miêdzy Francj¹ (i jej sojusznikami z po-
³udniowej Europy) a Niemcami. Spór nabra³ wyrazistoœci w roku 2012 i odnosi³ siê
przede wszystkim do tego, czy nale¿y skupiæ siê bardziej na konsolidacji fiskalnej
w najbardziej zad³u¿onych pañstwach, co proponowa³ Berlin, czy te¿ stymulowaæ
wzrost gospodarczy przy luŸniejszej dyscyplinie fiskalnej, za czym opowiada³ siê Pa-
ry¿ i jego sojusznicy. Przy okazji wspomniane pañstwa dyskutowa³y kwestie redy-
strybucji kosztów kryzysu. Francja opowiada³a siê za wiêkszym zaanga¿owaniem
Niemiec i innych bogatszych krajów w finansowanie tych kosztów, czemu by³y nie-
chêtne wymienione pañstwa. Warto zwróciæ uwagê, ¿e instrumentem tego typu redy-
strybucji kosztów jest m.in. EBC, który anga¿uje siê w coraz wiêkszym stopniu
w nabywanie ryzykownych papierów d³u¿nych o mniejszej wiarygodnoœci kredyto-
wej (Wilsher 2013). Przeci¹gaj¹ce siê dyskusje oraz spory wokó³ sposobu rozwi¹za-
nia kryzysu w strefie euro mog¹ utrudniæ dalsze wzmacnianie pozycji EBC na arenie
europejskiej. Bank mo¿e staæ siê kolejn¹ aren¹ przetargów lub konfliktów interesów
miêdzy najwiêkszymi pañstwami, zamiast sprawnym narzêdziem antykryzysowym
w ich rêkach.
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Podsumowanie
W niniejszym artykule podj¹³em temat zmian instytucjonalnych o charakterze
ustrojowym w Unii Europejskiej. Najczêœciej literatura przedmiotu zwraca uwagê na
to, ¿e odbywaj¹ siê one w sposób ewolucyjny (inkrementalny) lub radykalny, kiedy to
nastêpuj¹ prze³omowe reformy. Te ostatnie zmiany wynikaj¹ zwykle z sytuacji kryzy-
sowej. Tak mo¿na interpretowaæ samo powo³anie Wspólnot, co nast¹pi³o pod wp³ywem
kryzysu, jakim by³a II wojna œwiatowa. Badacze wspomnianych zjawisk nawi¹zuj¹ tak-
¿e do koncepcji ‘przerywanej równowagi’ (punctuated equilibrium) lub innych teorii,
m.in. instytucjonalnych. Niemniej rzadziej przedmiotem refleksji s¹ niektóre wa¿ne
cechy zmian zachodz¹cych w systemie politycznym integruj¹cej siê Europy, które
podj¹³em w niniejszym tekœcie.
Omówione przeze mnie przyk³ady wskazuj¹ na to, ¿e warunkiem wprowadzenia
skutecznych reform jest niejednokrotnie dyskrecjonalnoœæ i nieformalnoœæ podejmo-
wanych dzia³añ, nierzadko bez odpowiednich konsultacji spo³ecznych, a tak¿e w wyni-
ku omijania lub wrêcz ³amania obowi¹zuj¹cego prawa. Nie znaczy to, ¿e po pewnym
czasie wprowadzane zmiany nie s¹ legalizowane lub ratyfikowane przez uprawnione
do tego w³adze publiczne. Chodzi raczej o uchwycenie momentu ich dyskutowania
i wprowadzania w ¿ycie, zazwyczaj pod wp³ywem presji dominuj¹cych aktorów
i kszta³towanej przez nich narracji politycznej, nierzadko wykorzystuj¹c sytuacjê kry-
zysu politycznego lub ekonomicznego. Mniej istotne wydaje siê w tym wypadku to,
czy zmiany s¹ powolne i stopniowe, czy radykalne jak zak³ada koncepcja ‘przerywanej
równowagi’. Wa¿niejsze jest natomiast porozumienie elit politycznych, które akcep-
tuj¹ lub wrêcz wymuszaj¹ okreœlone dzia³ania. Tak by³o w przypadku analizowanych
przeze mnie zmian traktatowych (podejmowanych od lat 90-tych XX wieku do 2009
roku), którym patronowa³o porozumienie miêdzy decydentami niemieckimi i francus-
kimi przy poparciu ze strony przedstawicieli mniejszych pañstw i elit urzêdniczych
z instytucji europejskich. Tak te¿ by³o w przypadku zwiêkszenia w³adzy EBC w za-
kresie polityki fiskalnej, co zosta³o wymuszone przez elity polityczne najwiêkszych
pañstw strefy euro, a wiêc nie by³o jedynie inicjatyw¹ urzêdników tego banku. Mo¿na
nawet pokusiæ siê o stwierdzenie, ¿e bez upolitycznienia EBC w dobie kryzysu – nie
zwiêkszy³by on swoich nieformalnych uprawnieñ.
Opisywane zmiany instytucjonalne prowadz¹ w czasie kryzysu do znacz¹cego
wzmocnienia uprawnieñ instytucji europejskich w stosunku do pañstw cz³onkowskich,
co prowadzi do wy³aniania siê ‘quasi-federacji’ w Europie. W analizowanym przeze
mnie przyk³adzie ograniczane s¹ dotychczasowe uprawnienia pañstw w polityce fis-
kalnej i jednoczeœnie wzmacniana w³adza w tym obszarze instytucji europejskich.
Warto przypomnieæ, ¿e oprócz uprawnieñ EBC podobne wzmocnienie dotyczy Komi-
sji Europejskiej i Rady UE w zakresie nadzoru nad narodow¹ polityk¹ bud¿etow¹
(w ramach tzw. Europejskiego Semestru (Grosse 2013a). Przypomina to rozwi¹zania
znane z pañstw federalnych, ale bez dope³nienia ich przez rekonfiguracjê instytucji po-
litycznych, zw³aszcza w zakresie radykalnego wzmocnienia demokracji wyborczej na
szczeblu europejskim. Nie zwiêksza to przy tym autonomii instytucji technokratycz-
nych w Europie, ale przeciwnie – roœnie ich upolitycznienie rozumiane jako silniejsze
(najczêœciej nieformalne) podporz¹dkowanie najwiêkszym pañstwom strefy euro. Jest
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wiêc to ‘quasi-federacja’ nie tyle technokratyczna, co asymetryczna, gdy¿ jest prefe-
rencyjnie podleg³a woli politycznej najsilniejszych i najbardziej wp³ywowych aktorów
na europejskiej scenie. Skutkuje to zwiêkszaniem nierównowagi miêdzy pañstwami
centralnymi w europejskim systemie politycznym, a tymi peryferyjnymi, tzn. mniej-
szymi, s³abszymi ekonomicznie lub pogr¹¿onymi w kryzysie i usytuowanymi na
obrze¿ach UE.
W niniejszym tekœcie zastanawia³em siê te¿ nad tym, czy odwo³ywanie siê do naro-
dowej polityki wyborczej wspiera czy utrudnia procesy integracyjne. Generalnie mo-
¿na uznaæ, ¿e spowalnia to mo¿liwoœci skutecznych i prêdko podejmowanych dzia³añ
antykryzysowych, w tym m.in. mo¿liwoœci redystrybucji podatków z jednych pañstw
do drugich lub wprowadzanie innych niezbêdnych reform instytucjonalnych. Niemniej
problem rosn¹cego deficytu demokracji w Europie oraz odwo³ywanie siê przez de-
cydentów do debaty publicznej lub woli krajowych wyborców – wydaj¹ siê wzmacniaæ
tendencjê formowania asymetrycznej federacji w Europie. Zauwa¿my, ¿e w niektórych
pañstwach tematyka europejska rzadko kiedy wykracza poza dyskusjê w w¹skim krêgu
specjalistów. Dotyczy to zw³aszcza pañstw o mniejszym doœwiadczeniu demokratycz-
nym lub s³abszej kondycji ³adu demokratycznego, najczêœciej usytuowanych peryfe-
ryjnie w Europie. To nie tutaj decydenci odwo³uj¹ siê do werdyktu wyborców lub
s¹dów konstytucyjnych w sprawach europejskich. Ponadto, niektórzy specjaliœci do-
strzegaj¹ zjawisko zwiêkszaj¹cej siê nierównowagi legitymacji demokratycznej miê-
dzy poszczególnymi pañstwami cz³onkowskimi (Crum, 2013, s. 614–630; Grosse,
2013b). Te w³adze narodowe, które maj¹ najwiêkszy wp³yw na politykê europejsk¹
mog¹ to czyniæ zgodnie z preferencjami w³asnych wyborców i polityków zasia-
daj¹cych w krajowych legislaturach. W³aœnie dlatego, ¿e Niemcy pe³ni¹ tak du¿¹ rolê
w kryzysie – wszyscy aktorzy europejscy licz¹ siê z g³osem Bundestagu i oczekiwali na
wyniki wyborów parlamentarnych w tym kraju na jesieni 2013 roku. Z kolei pañstwa
s³absze politycznie lub poddane presji instytucji europejskich nie mog¹ sobie pozwoliæ
na kierowanie siê g³osem w³asnych wyborców. Staj¹ przed dylematem spe³nienia zew-
nêtrznych warunków politycznych albo opuszczenia Unii (Beck 2013, s. 44). Prowadzi
to do powa¿nego naruszenia i os³abienia zasad demokratycznych w tych krajach.
W ten sposób roœnie nie tylko asymetria w³adzy miêdzy poszczególnymi pañstwa-
mi w ramach ‘quasi-federacji’ europejskiej, ale równie¿ asymetria legitymacji poli-
tycznej miêdzy tymi krajami dla nowych rozwi¹zañ systemowych. Podstawowym
problemem jest jednak nie tyle to, ¿e wzrasta nierównoœæ w³adzy i legitymacji miêdzy
pañstwami centralnymi a peryferyjnymi. K³opot polega na nieformalnoœci i dyskrecjo-
nalnoœci nowych zasad ustrojowych. Jak okreœli³ to jeden z wybitnych znawców prawa
europejskiego (Chalmers, 2012) – wspó³czesna Europa nie ma odpowiednich instytucji
politycznych i niezbêdnych regulacji prawa publicznego, które pomog³yby rozstrzygaæ
spory interesów miêdzy ró¿nymi grupami obywateli, w tym m.in. w zakresie redystry-
bucji podatków. Dzia³ania zakulisowe i poufne w tym wzglêdzie, nawet jeœli wymuszo-
ne potrzeb¹ chwili – s¹ wiêc zarówno nielegitymizowane, jak równie¿ wzbudzaj¹
uzasadnione podejrzenia o nadmiern¹ w³adzê silnych nad s³abymi. Ponadto, mog¹ byæ
niew³aœciwe pod wzglêdem sprawiedliwoœci spo³ecznej lub pod k¹tem d³ugofalowej
wyobraŸni politycznej. Zamiast ustabilizowaæ sytuacjê polityczn¹ mog¹ bowiem pro-
wadziæ do kolejnych napiêæ i tym samym zagroziæ projektowi europejskiemu.
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Streszczenie
Celem niniejszego artyku³u jest analiza specyfiki zmiany instytucjonalnej dokonuj¹cej siê
w ramach integracji europejskiej, ze szczególnym uwzglêdnieniem sytuacji kryzysowej. Czy
wspomniane zmiany s¹ coraz czêœciej dokonywane metod¹ niedemokratyczn¹, co wynika z chê-
ci poprawy ich skutecznoœci? Czy bez wzglêdu na to, czy s¹ one stopniowe (inkrementalne), czy
radykalne – s¹ dokonywane w wyniku nieformalnego i dyskrecjonalnego porozumienia w ³onie
w¹skich elit politycznych i urzêdniczych, ale ponad g³owami obywateli? Czy mo¿na odwo³ywaæ
siê do demokracji narodowej bez szwanku dla postêpów integracji na Starym Kontynencie?
Analiza zosta³a oparta na dwóch przyk³adach – zmianie traktatowej, której zwieñczeniem by³o
uchwalenie Traktatu lizboñskiego (w 2007 roku) oraz wzmocnienie uprawnieñ Europejskiego
Banku Centralnego podczas kryzysu strefy euro.
Summary
On institutional change in Europe during the crisis
The purpose of this paper is to analyze the specificity of institutional changes taking place in
the framework of European integration, with particular emphasis on the crisis. Have these
changes been increasingly often introduced by non-democratic methods in order to improve
their efficiency? Regardless of whether they are gradual (incremental) or radical, are they imple-
mented as a result of informal and discreet agreements reached in the restricted circles of the po-
litical and official elite, and bypassing citizens? Can one refer to national democracy without
harming the progressing integration of the Old Continent? The analysis is based on two exam-
ples – the amendments to EU treaties concluded by the establishment of the Lisbon Treaty in
2007 and expanding the powers of the European Central Bank at the time of the eurozone crisis.
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